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Abstract 
With the further deepening of the reform and opening up, China’s state-level new area, a new re-
gional development model that integrates multi-level government policy support and resource 
priorities, has attracted a great deal of attention. As the ninth China’s state-level new area and a 
key development area of the Blue Economic Zone of Shandong Peninsula, the west coast of Qing-
dao New District takes the marine economic development as the theme, shouldering the mission 
of building China into a maritime power. Spatial planning is an important choice for the state to 
face challenges from internal and external environment changes, as well as a choice for spatial 
governance. Therefore, rational spatial planning of the state-level new area has become one of the 
critical means to promote regional economic growth and the overall development and environ-
ment. How to realize a rational development and protection pattern and how to guide the spatial 
structure optimization of national new are through effective institutional design and reform is a 
focus of attention. Among those, it is an important premise to clarify the institutional arrange-
ments that support or affect the spatial planning reform of national new areas. Based on the pers-
pective of the new institutionalism theory, taking the spatial planning of the west coast of Qingdao 
New District as an example, this paper analyzes the reform conditions by using an institutional 
analysis framework. This study explores the challenges and the direction of development, and puts 
forward measures such as optimizing the spatial pattern, strengthening the overall planning me-
chanism, innovating the supervision system and deepening the refinement of public participation. 
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摘  要 

随着改革开放的进一步深化，国家级新区成为一种汇集了多层政府政策支持和资源优先分配的全新的区

域发展模式，受到广泛关注。作为中国第九个国家级新区和山东省蓝色经济区的重点发展区域，青岛西

海岸新区以海洋经济发展为主题，肩负着建设海洋强国的使命。空间规划是国家应对内外部环境变化挑

战，进行空间治理的重要选择，对国家级新区进行合理的空间规划是提升区域经济增长，统筹发展与保

护的重要手段。但如何才能实现其合理的开发保护格局，如何通过有效的制度设计和改革引导国家级新

区空间结构的优化是关注的焦点。其中，明确支撑或影响国家级新区空间规划变革的制度安排是重要前

提。基于新制度主义理论视角，以青岛西海岸新区空间规划为例，运用制度分析框架分析改革条件，探

究所面临的挑战与发展的方向，并提出平衡空间格局、强化统筹机制、创新监督制度、深化细化公众参

与等措施。 
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1. 引言 

国家级新区是由国务院在 20 世纪 90 年代初期批准设立的一种新开发开放与改革的大城市区和综合

功能区，承担着国家重大发展和改革开放的战略任务。截至 2018 年 12 月，我国共批复设立国家级新区

19 个，另有武汉、郑州、合肥、南宁等地正在申报中。国家级新区是一种崭新的区域发展模式，可有效

拓宽改革深度与广度，正成为新时期深化改革的重要模式载体。国家级新区不仅能够享受相关的特殊优

惠政策和权限，还将实行更加开放的政策以鼓励新区自行研究适合自身发展的制度改革与创新。 
2014 年，青岛西海岸新区获得国务院批复，成为了中国第九个国家级新区，包括黄岛区全部行政区

域，即青岛市经济技术开发区和原胶南市全部行政区域。从地理范围来看，青岛西海岸新区位于山东半
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岛蓝色经济区和环渤海经济圈内，是黄河流域主要入海通道。作为京津冀和长三角两大都市圈之间核心

地带以及欧亚大陆桥东部重要端点，与日本、韩国隔海相望，具有贯通东西、连接南北的战略优势。从

战略定位上，国务院批复明确要求，“新区要以海洋经济发展为主题，打造海洋强国战略支点，发展成

为海洋科技自主创新领航区、深远海开发战略保障基地、军民融合创新示范区、海洋经济国际合作先导

区、陆海统筹发展试验区，为探索全国海洋经济科学发展新路径发挥示范作用”。2018 年 10 月，在山

东省政府对《青岛西海岸新区总体规划(2018~2035 年)》批复中进一步明确新区“要坚持世界眼光、国际

标准、海洋特色、高点定位，逐步把青岛西海岸新区建设成为山东半岛城市群的增长极、现代化经济体

系的新引擎、新旧动能转换的引领区、高质量发展的国家级新区典范，在促进东部沿海地区经济率先转

型发展、探索全国海洋经济科学发展新路径和海洋强国建设中发挥积极作用”。因此，青岛西海岸新区

是海洋特色鲜明的国家级新区，以及国家海陆统筹体制改革的试点，但如何才能实现其合理的开发保护

格局，尤其是如何通过设计和完善不同层面的制度安排，有效引导青岛西海岸新区空间结构的优化仍存

在诸多疑惑，亟需明确支撑或影响空间规划变革的制度安排，辨析制度优势与发展阻滞。鉴于此，本文

采用新制度主义视角，从不同制度层面，梳理青岛西海岸新区空间规划改革的条件，探究其改革面临的

问题与挑战，分析其改革发展的方向和潜力，总结现有经验基础上提出对策建议，以期对区域海洋管理

理论进行补充，也为空间规划改革实践提供理论参考。 

2. 制度分析框架解析反思西海岸新区空间规划改革 

随着 20 世纪 90 年代新制度主义在社会科学领域中的兴起[1]，规划领域也逐渐吸纳新制度主义，为

土地开发保护、空间管制等制度问题的研究提供了新的理论源泉[2]。以 Alexander E R 和 Healy P 为代表

的西方学者指出了规划的核心要义，即通过制度设计和创新推动制度的完善和发展，增强政府的制度能

力[3] [4]。Alexander [5]提出了宏观(the macro-level)、中观(the meso-level)和微观(the micro-level)三个层次

的制度设计分析框架。最高层面强调重要的宏观社会经济发展过程和影响力强的相关制度，国家宪法、

规章制度以及战略性项目的设计都属于该层制度分析的对象，对规划具有重要的导向作用。中观层面涉

及政策、项目和规划的编制及实施，制度分析内容侧重过程和各主体间的互动和影响。微观层面的制度

分析突出组织内的互动，在规划中与规划制度的行动层面密切相关，约束如公众、市场和技术团队具体

的规划行为，明确执行细则。 
青岛西海岸新区空间规划的本质是制度，即通过约束和规制利益相关者的开发保护行为及互动关系，

回应新区空间结构问题并引导空间结构演变，提高政府空间治理的制度能力。本文运用该制度设计分析

框架系统考察影响青岛西海岸新区空间规划的规则、过程、组织协调结构等因素，从而更好地理解青岛

西海岸新区空间规划改革的制度优势与挑战，探索其改革发展的方向和前景。 

2.1. 宏观层面 

2.1.1. 制度优势：多维度多层次政策支持 
改革开放以来，深化对外开放，融入经济全球化的浪潮一直是中国特色社会主义经济建设和可持续

发展的重要目标。国家级新区作为中国实现这些目标的试验产物，享有各种法律上的利好及政策上的优

惠，这是其发展的最大优势。前期的制度支持，以浦东新区、滨海新区、两江新区三个直辖市新区为主

要对象；后期则针对新建立的各个国家级新区制定了覆盖范围广且各具特色的相关政策；近年来雄安新

区的设立意味着一种承载“超级城市”部分功能的新区的诞生，在疏解人口过多、自然资源承载力不足、

城市经济活力不足等问题上，出台了多维度政策，涉及金融、财税、土地、产业、海关等各个方面，为

国家级新区的整体发展营造了积极的制度环境和发展导向。随着 2018 年国家机构改革和 2019 年国土空
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间规划体系顶层设计的初步构建，行政职能碎片化问题逐步解决，同时把自然资源作为一个整体考虑，

统一空间规划，对国家级新区的空间治理和结构调整具有重要意义。 
省级层面，2017 年《山东省青岛西海岸新区条例》中提到，西海岸新区应完善土地整理和开发利用

机制，加强对自然和海洋生态环境的保护，合理安排建设用地和开发利用海洋资源；应当按照西海岸新

区发展总体规划的要求，构建以海洋经济为特色，现代金融、实体经济、人力资源、科技创新协同发展

的产业体系，推动区域产业优化升级和经济高质量的发展。2018 年初，《山东新旧动能转换综合试验区

建设总体方案》中提出了“三核引领”这一主攻方向，青岛作为“三核”中的“海洋核心”，西海岸新

区作为国家级新区，需要为青岛扮演好“海洋核心”的角色进行创新试验，并成为带动青岛乃至山东省

经济发展的极核，明确了青岛西海岸新区重要的战略角色。 
市级层面，2014 年青岛西海岸新区成立之初，西海岸新区管委及青岛市黄岛区人民政府通过了《青

岛市黄岛区金融业发展专项资金管理办法》，安排每年 5000 万元专项资金建设金融市场体系，激励引入

以海洋经济为特色的专营金融机构。社会发展上，以发展海洋经济带动周边城镇经济社会共同发展为目

标，西海岸新区规划建设了一批特色街镇，建立、改造并提升了 65 个城市社区和新型农村社区，同时建

立健全基本公共服务体系，积极引进国内外优质科教文卫资源。产业结构上，《青岛西海岸新区关于入

驻青岛海洋活力区总部经济项目扶持政策》《青岛西海岸新区海洋产业发展指导目录》等文件出台，对

鼓励发展海洋先进生产能力具有指导作用。空间布局上，2014 年印发的《青岛西海岸新区总体方案》提

出了“一核、两港、五区、一带”的总体发展格局来统筹全域、利用陆海空间资源，并通过重点经济功

能区的发展带动城镇的进步。2018 年《青岛西海岸新区总体规划(2018~2035)》进一步明确了“四区一基

地”的战略定位，以及由生态空间、国土空间、城乡布局和公共服务体系构成的空间格局设计。 

2.1.2. 制度挑战：发展格局需平衡，产业结构待优化 
区域关联上，虽然青岛西海岸新区在国际海洋航线上占重要角色，但缺乏与国内各大经济区互通的

大型交通基础设施，使得西海岸新区的区域联通不畅，发展平台不能完全形成[6]，这在一定程度上导致

了其发展的不顺利，也制约了与腹地的互动联系。产业结构上，青岛西海岸新区经济增长放缓，尤其是

第三产业增长率下降。由表 1 可见[7] [8] [9] [10] [11]，2018 年经济增速降低 9.8%，且第三产业增长率下

滑明显。这既反映了结构调整的成绩(三次产业比例为 2.10:44.87:53.03)，同时也暗示着经济增速放缓压

力的到来，海洋第三产业需继续提高。2018 年新区全年实现海洋生产总值 1182.6 亿元，占 GDP 比重为

33.6%，但集中于海洋第二产业(773.6 亿元)，以海洋交通运输业、滨海旅游业、海洋科学研究教育管理

服务业为代表的海洋第三产业占比不高(374 亿元) [6]，应在上述领域加大投入力度，与之配套的空间资

源的配置和开发利用(如古镇口军民融合示范区、灵山湾影视文化产业区)应重点突破。 
 
Table 1. GDP growth and its industrial composition of the west coast of Qingdao New District in 2014 - 2018 
表 1. 青岛西海岸新区 2014~2018 年生产总值增长及产业构成 

年度 

生产总值 第一产业 第二产业 第三产业 

总量 
(亿元) 

增长率/% 
增加值 
(亿元) 

增长率/% 
增加值 
(亿元) 

增长率/% 
增加值 
(亿元) 

增长率/% 

2014 2338.54 9.5 62.67 3.8 1421.50 7.8 854.37 13.3 

2015 2500.35 12.0 61.70 1.3 1227.22 9.1 1211.43 16.2 

2016 2765.69 12.3 63.26 4.4 1281.27 10.1 1421.16 16.3 

2017 3212.71 11.0 67.45 3.6 1474.33 9.3 1670.93 12.9 

2018 3517.07 9.8 73.7 3.81 1578.2 9.12 1865.17 10.39 
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2.2. 中观层面 

2.2.1. 制度优势：权利下沉，自主性强 
西海岸新区采用行政区叠加功能区的空间治理结构，经济发展和规划建设等管理权限不断让渡给新

区规划管理委员会行使，为拓展城市发展空间提供了制度平台。2014 年，随着国家四部委在市县层级推

动“多规合一”试点工作，青岛市委市政府决定首先在西海岸新区开展“多规合一”试点，并率先将海

域使用规划纳入体系，形成具有区域特色、体现国家海洋强国战略要求的“五规合一”。2015 年，青岛

市规划局与西海岸新区管理委员会签订了《行政管理委托协议》，将新区的规划编制和审批等权限赋予

西海岸新区管理委员会行使，规划成果报区城乡规划委员会或市城乡规划委员会审议。青岛市规划局黄

岛分局还与西海岸新区的董家口经济区、古镇口军民融合创新示范区等各大功能区签订了规划管理工作

职责分工协议，各大功能区管委可依职责分工开展城乡社区规划与管理工作，探索不同的规划管理模式

[6]，对激发既有空间价值与潜力具有重要意义。 
2017 年 12 月，山东省人大通过《山东省青岛西海岸新区条例》，建立了与西海岸新区发展相适应

的行政管理体制，确定了省级权限，最大限度地下放行政管理权限，使规划发展获得更多自主权。《条

例》规定，“西海岸新区管理委员会是青岛市人民政府派出机构，负责西海岸新区的管理工作”，“工

作机构与黄岛区人民政府工作部门合署，履行相应的经济社会管理职能。”规划管理职能方面，《条例》

要求省和市人民政府在空间资源配置和生产力布局方面优先支持新海岸新区发展，西海岸新区可根据发

展需要和国家与省有关规定，在土地供应和海域使用的分配和审批方面拥有更多自主权，为改革试点任

务和重大产业项目的实施提供制度保障。2018 年，按照“多规合一”要求，青岛市规划局黄岛分局承担

了《西海岸新区总体规划(2017~2035 年)》的编制工作，并获得省政府正式批复。2019 年，随着自然资

源部的成立和国土空间规划权的统一，青岛西海岸新区自然资源局成为建立实施全区空间规划体系、开

展全区海洋海岸带规划管理工作的主要职能部门，同时承担区城乡规划委员会(区推进“多规合一”工作

领导小组)、区土地审批委员会日常工作。 

2.2.2. 制度挑战：规划组织分治，指导职能弱化 
规划管理职能的分权在西海岸新区表现为垂直和水平转移，在以土地和海域资源为主要发展动力的

推动下，西海岸新区管委会、各大功能区管委会迫切需要调整或重新编制相关规划，对新区战略功能和

发展布局进行引导和落实，尤其关注与所属功能区目标定位配套的各行业或镇域总体规划及详细规划的

编制和落实。因此，不同功能区的利益目标和发展方向仍然分散，在规划组织上容易出现各自委托、各

自编制、各自实施的分治现象，一定程度上影响规划综合效能的充分发挥。此外，已下放的规划管理权

限如何根据规划体制机制改革而进行相应调整，又如何避免下放的权限因不够完整和稳定(如环节性授

权、下放后陆续收回)可能造成的问题，是西海岸新区空间规划改革面临的挑战。 
从管理权限来源看，青岛西海岸新区各大功能区权限来源不一。如青岛经济技术开发区管理委员会、

青岛董家口经济区管理委员会为市政府派出机构，青岛前湾保税港区管理委员会为省人民政府派出机构，

而西海岸新区管理委员会实际上也是一个由市政府派出的机构，受市政府委托管理各大功能区。从管理

主体关系上，同时存在着新区管委会(与黄岛区政府合署)和各大功能区管委会等多种主体，分别拥有新区

的不同规划管理权利，其中涉及经济管理职能和社会管理职能的交叉协调，但西海岸新区管理委员会对

同级机构进行工作协调难免会有不畅，且缺乏有效的统一集权，其整体指导、协调的职能易被弱化。随

着青岛西海岸新区自然资源局的成立和《西海岸新区总体规划(2017~2035 年)》获批，如何适度集权，对

各功能区规划实现有效的约束和指导，如何使用一体化的空间政策工具强化新区的整体性，对新区发展

具有重要意义。 
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2.3. 微观层面 

2.3.1. 制度优势：合作落实经验多，多主体参与路径多样 
规划行动层面，本轮机构改革前，西海岸新区城乡规划委员会为规划决策的议事机构，以新区规划

建设有关的各部门主要领导和专家共同构成，在审议各功能区的规划方案等方面形成了一定的体制机制。

2015 年西海岸新区“多规合一”试点工作的开展依赖于“多规合一”工作领导小组联动相关部门。针对

“多规合一”工作推进中的组织协调工作和信息服务平台建设的技术指导及审核工作，分别以区发改委

和区规划分局为牵头单位，形成综合协调组和规划业务组，对成员单位明确了相关责任，形成工作例会

制度，并在部门间沟通协作和区政府督察组考核方面形成具体要求，为“多规合一”的落实提供了制度

保障。这些组织经验和合作关系为以青岛西海岸新区自然资源局为主组织实施的国土空间规划和空间用

途管制工作提供了一定基础。 
2017 年，青岛西海岸国家新区研究院成立，挂青岛西海岸新区“多规合一”办公室牌子，成为全国

首家“国家新区研究院”，服务于青岛西海岸新区规划分局和党委政府的相关决策，在城市规划建设管

理改革、规划统筹协调体系建设，及解决“多规合一”载体不实问题上发挥作用。近年来，青岛西海岸

国家新区研究院启动搭建西海岸数字城市平台项目，在规划技术上为解决城市发展问题提供有力支撑。

此外，高层次人才及专家团队在青岛西海岸新区的空间规划中具有重要作用。青岛西海岸新区注重与国

内外行业协会和研究机构战略合作关系的建构(如英国皇家建筑师学会、德国巴伐利亚州规划建设局、中

国科学院地理研究所等)，并积极吸引国际城市与区域规划师学会东亚分会等组织的落户，通过国际专家

顾问与中国专家及工作团队的合作开展研讨和咨询，不仅能够规划提供专业的技术支撑，还可以提升空

间规划的水平及质量，助力于政府、企业及社会公众间的信息沟通。微观层面的公众参与对西海岸新区

空间规划及实施也具有重要作用。公众主要通过政务网信息了解规划信息，参与互动、提供建议和意见，

并实施监督。 

2.3.2. 制度挑战：内部协作需紧密，公众参与待深化 
继机构改革后，有关空间规划和管制的相关职能并入西海岸自然资源局，有效的提升了规划统筹能

力，并与相关建设和管理系统有所分管。在此背景下，青岛市及西海岸新区需要在系统内加强与各大功

能区及相关管委会空间规划事权的传导机制和紧密对接。同时，新的规划体系和体制对西海岸新区管委

会内部部门间的协作提出了更高要求，而城乡规划委员会虽已制度化，但仅有审议权而无决策权，规划

决策主体仍为行政个体，工作领导小组也非常态化的协调组织。此外，作为国家级新区，西海岸新区具

有要素流动快、市场化程度高、发展环境多变等特征，规划实施和空间管制中也应注重功能分区和指标

控制等刚性的行政手段与新区发展不确定性之间的协调。 
公众参与社会监督方面，规划的监督反馈实际仍以体制内部运行为主，体制外监管有限。青岛西海

岸新区政务网站平台虽然打破了传统规划公众参与覆盖范围小、参与程度浅和成本高的问题，能够实现

公众参与规划编制、修改、实施监督和反馈过程，但多局限于西海岸新区规划机构与个体间的反馈，缺

乏公众、专家学者和政府之间的长效互动机制，尚未形成充分的互动交流；且网络社会中公众参与规划

的行为方式和特点呈现多样性和复杂性，以及公众参与城市规划的政策知识不对称问题，也难免出现以

政府、专家和影响力大的名人在规划过程占据话语主导权的现象。管委会如何根据新区公众参与的行为

特征和需求创新参与手段，如何有效的进行组织，如何通过政府、市场和市民的博弈形成空间使用共识，

如何将各类建议进行落实，是制度建设需要关注的问题。 

3. 青岛西海岸新区空间规划改革的思考与建议 

作为青岛西海岸新区发展进步的关键，国土空间规划改革应遵从“多规合一”主题，在明确当前不
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同层面的制度优势和不足的基础上，针对性地采取相关举措开展有效的制度设计，引导新区空间结构的

优化，进而达到空间规划改革的目的，完成带动区域经济增长、发展蓝色经济、扩大对外开放程度等目标。 
1) 平衡空间格局，优化资源配置 
加强青岛西海岸新区及各大功能区各项规划的衔接，使得各类发展目标得到确保，明晰定位，以滨

海城市空间发展带为串联各功能区组团的空间工具，实现资源的合理分配、功能互补和协调一致，形成

发展优势，与腹地及国内其他经济区进行联通。尤其注重通过对海陆统筹发展试验区的建设，对海陆资

源环境进行统筹配置，促进海陆的协调发展和良性互动[12]。加大对高端第二、第三产业发展的重视程度，

如提高西海岸新区的滨海旅游业、海洋科学研究教育管理服务业等海洋第三产业所占比重，通过新兴产

业的突破和创新带动传统产业的发展。  
2) 加强规划统筹，促进整体利益 
在建立健全现有行政运行系统外，进一步增强青岛西海岸新区管委会对规划的整合与指导职能，保

障省级规划管理权限的稳定性，建立统一的用途管制规则和平台，明确管控细则，对各大功能区管委会

的规划编制和组织实施形成监管问责的具体制度。西海岸新区对各大功能区间存在的空间边界冲突问题

应给予科学识别和足够重视，明确边界区在功能定位、城镇布局、基础设施等当面的协调和衔接，保障

整体利益。 
3) 增强规划传导和实施监督 
优化西海岸新区的规划编制、实施和监督管理过程。以西海岸新区自然资源局为主，深化对资源保

护、开发、配置的底线控制和传导，探索基于结构、功能、强度等综合的管控手段。尝试对城乡规划委

员会制度进行创新，吸纳更多的专家和社会各界为成员，将其作为规划实施、调整和监督的依托机构，

独立于西海岸新区管委会的行政权力，落实空间规划督查工作，对规划过程中利益相关方的博弈进行裁

决。 
4) 借助已有优势，深化细化公众参与 
西海岸新区及各大功能区可基于自身优势，探索公众参与程序的顶层设计，如在规划中建立公众咨

询委员会制度，明确相关的职能权利、工作机制和监督考核，扩大公众参与的空间，提升参与效能。以

此为基础，细化参与机制，如充分利用西海岸新区的社区为参与平台，依托网格化管理体制，做好公众

参与意识和参与能力的培养工作，做好规划信息发布、调查、咨询和收集等工作，针对不同公众群体，

探索不同参与路径。技术上，借助青岛西海岸国家新区研究院搭建的西海岸数字城市平台的相关技术，

与国际规划专家合作，通过网络空间再造为公众参与新区规划编制提供虚拟的决策空间。 

4. 结语 

国家级新区作为深化新时期改革的一个载体和平台，对推动区域经济发展有着举足轻重的作用，既

是难得的发展平台，又是重要的规划管理挑战。空间规划改革作为青岛西海岸新区实现产业结构优化、

区域发展平衡、机制体制创新以及经济生态融合共生的重要形式和手段，更多地在于摸索了一条与单纯

进行机制体制变革不同的路径，更加有效的实现新区整体管理。通过结合自身的实际与现阶段的环境，

青岛西海岸新区应克服实际中存在的挑战，积极探寻空间规划改革的办法。本文借助制度分析框架解析

了青岛西海岸新区空间规划改革的制度条件和挑战，并提出发展建议，以期为新区合理有效地进行空间

规划改革提供支撑。 
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